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in  2010  undertook  a  Review  of  Post‐Secondary  Education  in Queensland  for  the  State Government. 
Peter’s work  as  a Mitchell  Institute  Fellow  is  focused on  the  future of  tertiary education  in Australia 
including  its  interface  with  secondary  education  and  the  labour  market.  He  is  Professor  of  Tertiary 
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The Mitchell  Institute for Health and Education Policy at Victoria University  is an  independent research 
and policy institute that works to improve the connection between evidence‐based research and public 
policy reform. The  Institute was  founded on the principle that health and education are critical to the 
development  and progress of  an economically  and  socially prosperous  society. This  is  reflected  in  its 
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Summary 
The defeat of  the Federal Government’s higher education  reform  legislation  in  the Senate  in 
December  2014  reflects  the  most  serious  differences  on  higher  education  financing  policy 
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In the context of other areas of human service provision and other sophisticated organisations 
delivering highly tailored products and services to differentiated markets,  it seems  logical that 










 The  availability  of  income  contingent  loans  and  the  lack  of  effective  and  efficient 
competition  within  many  areas  of  the  higher  education  system  will  limit  price 




 There  will  be  little  incentive  for  established  universities  to  pursue  efficiencies  and 








Education  Loan  Program  (HELP)  debt  and,  in  effect,  subsidising  the  costs  of  other  students 
(many of whom probably would have attended higher education anyway, without the benefits 
of the scholarship).   However,  final guidelines  for the scholarship program may  lead to better 
targeting of the program to students for whom cost is a deterrent to participation. 
The  relationship between VET  and  higher  education  funding must  also  be  considered  in  the 
context of the broader tertiary education system in Australia. 
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However, the risks identified above, and the issues discussed in this paper do not in themselves 
invalidate the case for fee deregulation. Rather, the risks must be acknowledged and addressed 
together  with  more  concrete  evidence  about  the  specific  benefits  of  fee  deregulation  for 
students and the community generally. 
To  address  these  risks  and other  issues  and  concerns,  an  expert body,  at  arm’s  length  from 
Government,  should  be  established  under  legislation  to  advise  the Government  on  its  final 






For  this  to be  realised,  the major political parties also need  to move away  from  their  legacy 
values  driven  positions.  For  the  Coalition,  that  fee  deregulation  will,  of  itself,  automatically 




Labor  should  come  to  the  table  to  help  negotiate  a  fair  and  sustainable  higher  education 
financing package, with proper design and oversight through the process proposed above. 
Ultimately,  the  future  of  higher  education  financing  reform  is  in  the  hands  of  the  higher 
education sector  itself,  through  its  leaders and  its peak bodies engaging  in a direct and open 
conversation with the community about what the sector can and should offer students in terms 








1 | P a g e  
M i t c h e l l   I n s t i t u t e   2 0 1 5  
Introduction 
The defeat of  the Federal Government’s higher education  reform  legislation  in  the Senate  in 
December  2014  reflects  the  most  serious  differences  on  higher  education  financing  policy 
between  the  major  Australian  political  parties  since  the  Commonwealth  assumed  full 
responsibility for university funding in 1973. 
A vote to allow debate to proceed on the legislation was defeated in the Senate, with the Labor 
and  Green  parties  and  independent  and  Palmer  United  parties  voting  to  oppose,  and  the 
Coalition and other independent Senators voting to allow the legislation to proceed to debate.  
However,  some of  the  independent  Senators, who  voted  in  favour of debate, have  signalled 
they would not necessarily support the measures without amendment, and some Senators who 
opposed the debate have signalled they also recognise the need for reform.     
We  are  at  a  critical  impasse.  The  Government  has  repeatedly  stated  its  determination  to 
proceed with the reforms as a key part of its legislative program for 2015, and the Minister for 
Education,  Christopher  Pyne,  has  already  introduced  amended  legislation  into  the House  of 
Representatives, with further debate scheduled when the Parliament next sits in February 2015. 
The  Government’s  amendments  to  the  legislation  may  still  not  be  sufficient  to  ensure  its 
passage through the Senate. Other amendments may also come from the cross benchers, which 
the Government may be  forced  to accept  if  it wants  the  reforms  to pass  in  some  form.  Last 
minute compromises and trade offs  in the Senate are  likely to distort rather than  improve the 
reform package. 
These political challenges and the potential for ongoing and drawn out debate do not bode well 
for  ‘long  term,  sustainable  and  predictable  funding  for  higher  education’,  as  Universities 






education  financing  system,  which  is  recognised  as  one  of  the  best  in  the  world,  to 
contemporary circumstances and needs. 
                                                            
1  Universities  Australia  submission  to  Senate  Committee  Inquiry  into  Higher  Education  and  Research  Reform 
Amendment Bill 2014, September 2014, 14. 
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Against  this background,  this  paper  seeks  to  contribute  to  the  development of  a  long  term, 
sustainable and predictable funding model for higher education by: 
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The current reforms in context 
The proposed reforms and savings 
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context of earlier  (although not  legislated) scheduled annual  funding reductions of 2 per cent 















In recent decades, the Coalition has had an  intermittent policy attraction to  full or partial  fee 
deregulation and, associated with this approach, to vouchers or student entitlement.  In 1991, 
its  Fightback  policy  manifesto  proposed  a  capped  higher  education  voucher  system,  the 
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capacity for universities to offer full fee courses outside of the voucher system and, over time, 
the potential for universities to introduce varying charges and to retain the additional revenue.5 
Echoes of  this policy were  found  in  the 1996 Budget under  the Howard Government, which 




in  1998,6  and was  the  subject  of  a  draft  Cabinet  proposal  in  1999.   However,  following  the 
leaking of the submission to the opposition, these proposals were ruled out  ‐ although as the 
proposal  got  to  Cabinet  submission  stage,  its  fate  related  more  to  political  rather  than 
ideological considerations. 
A  limited  student entitlement, partial  fee deregulation and an  increase  in  the cap on  full  fee 
places was announced under Minister Nelson in 2005, following his own extensive policy review 







When back  in office  in 2008,  the  Labor Government  removed  the  capacity of universities  to 
offer  full  fee  courses,  and  also  subsequently  rejected  a  recommendation  from  the  Bradley 




(similar  to  the West Review Committee proposal). Labor also maintained  the variable subsidy 
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The  Labor  Government  also  allowed  for  the  continued  deregulation  of  postgraduate 
coursework  fees,  supported  by  FEE‐HELP,  and  the mixed  offering  of  subsidised  and  full  fee 
postgraduate places in some disciplines in some universities. It also allowed for fee deregulation 
to flourish outside of the publicly funded system.  
Notwithstanding  this mixed position on Coalition Government  changes  to  the  initial Dawkins 
regulated  funding model,  Labor  has  been  steadfast  in  its  opposition  to  open  ended  full  fee 
deregulation for subsidised undergraduate courses in higher education.  
The political  impasse does not  stem  from a  lack of analysis and evidence.  In  the past  fifteen 
years, there have been five major national reviews of higher education with a primary focus on 
financing and several in the decades before that.  
Each  review  has  been  supported  by  research  (some  specifically  commissioned),  extensive 
consultation  and detailed  submissions.  The Commonwealth Commission of Audit  (2014)  also 
made specific findings and recommendations about higher education funding. 
The  recent  Senate  Inquiry  into  the  Higher  Education  and  Research  Reform  Bill  was  also 
informed by 160 submissions and testimony from over 50 groups and individuals.  
Higher education peak bodies have produced well‐researched and evidence‐based  issues and 
discussion  papers,  and  higher  education  research  centres  and  individual  researchers  have 
published  extensively  on  issues  relating  to  higher  education  financing  and  higher  education 
policy more generally.  
There  is  also  extensive  international  research  and  experience  to  draw  on  for  comparative 
purposes, including outcomes from reforms in England and New Zealand. 
The Bradley Review: outcomes and ongoing issues 
The  current  higher  education  reform  proposals  have  to  be  set  against  the  former  Labor 
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student  funding  levels,  the  adoption  of  a  series  of  funding  principles  to  underpin  both 
government and  student  contributions, and  a  regulated  ratio of 40/60  in  student and public 
contributions.    
However, the Labor Government rejected these recommendations in January 2013 and in April 
2013  imposed  the  higher  education  efficiency  dividend  referred  to  above.  The  effect  of  the 
efficiency  dividend was  estimated  by Universities  Australia  to  result  in  ‘per  student  funding 
being  reduced  to 2007  levels and 15 per  cent below  the  levels  recommended by  the Bradley 
Review in 2015’. 11 
The  Labor  Government  also  announced  that  tax  deductibility  for  individuals’  educational 
expenses would be capped at $2,000.  
The effect of the efficiency dividend was twofold: it raised serious questions about the extent to 
which  higher  education  could  continue  to  expand  under  the  demand  driven  system  at  sub 




Even  as Universities  Australia  ran  advertisements  and  promoted  public meetings,  the 
then‐tertiary  education  minister,  Craig  Emerson,  announced  reductions  to  university 
funding  so  the government could  finance  the  schools package  recommended by David 
                                                            
10 J. Lomax‐Smith (Chair) Higher Education Base Funding Review (2011). 
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It  may  not  reach  2015.  And  the  demand‐driven  system  has  increased  the  tensions 
between quality and quantity. In the context of declining government funding as a share 
of national wealth, enrolment growth  tends  to  reduce  funding per  student as  long as 
student contributions remain constant. All this suggests that if quality is to be protected 
and  improved  then  the  demand‐driven  system  must  go  and/or  student  contributions 
must rise. 
The Bradley Review also made  important  recommendations  for  the development of a better 
integrated  tertiary  education  sector  in  Australia  under  a  Commonwealth  funded  tertiary 
education entitlement.  
However, the Labor Government did not sufficiently consider these recommendations after its 
initial  response  to  the  Review.  Rather,  it  extended HELP  to  state  funded  VET  diplomas  and 
advanced  diplomas,  but  left  them  funded  by  the  states.  It  then  capped  funding  for  higher 
education diplomas and advanced diplomas  in an effort  to ensure  that cost shifting  from  the 
states to the Commonwealth for these qualifications did not take place.  
The  Bradley  Review  also  recommended  the  extension  of  CGS  funding  to  non‐university 
providers, including TAFE institutions offering higher education courses (once quality assurance 
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The above arguments are not enough on  their own  to make  the case  that  tuition  fees 
should  remain  capped  forever.  In  the  future,  there  could  be  eventually  competitive 
advantages from full price discretion and so further deregulation or total removal of the 
price  caps  should  be  considered  subject  to  the  effective  implementation  of  the  other 
aspects of new  financing  framework and  the development of a more  competitive and 
dynamic Australian higher education sector. 


















10 | P a g e  






Beyond,  although  closely  related  to  these  issues,  sat  other  debates  including  the  extent  to 
which  higher  education  in  Australia was  too  homogenous,  the  case  for  greater  institutional 
differentiation and diversity, as well as the standing of Australian universities  in various global 
rankings. 









The  Review  strongly  affirmed  the  benefits  of  the  demand  driven  funding  system,  and 
recommended not only  the continuation of  the  system but  its extension  to higher education 
sub degree programs and to non‐university providers.  
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The Review then recommended that sustainability could be most equitably secured by adjusting 
student contributions to balance any reduction in total income per student place.   
The Review noted  that giving  institutions greater control over  their capacity  to  raise  revenue 
could be of benefit  to  institutions,  and  that diversity  and  innovation was  limited by  caps on 
student contributions, but indicated that more detailed recommendations on the treatment of 
student contributions were beyond the scope of the Review.19 
The Review also  recommended  consideration of a HELP  loan  fee  to  further ensure  the  fiscal 




the  context  of  its  overall  findings  and  concern  about  the  ongoing  structural  deficit  in  the 
Commonwealth Budget, but  largely referred to the Kemp‐Norton Review on the  issue of fiscal 
sustainability.  
To  help  address  the  sustainability  of  future  higher  education  funding  levels  and  to  better 





However,  importantly,  the Commission also noted a range of  issues and risks associated with 
this course of action, as outlined above. 
Having regard to the complex issues involved, the Commission of Audit recommended: 20 
tasking  the Minister  for  Education with  developing  options  to  increase  competition  in 
Australia's education system  through a partial or  full deregulation of  fees  for bachelor 
degrees,  taking  into  account  any  relevant  recommendations  of  the  Review  of  the 
Demand Driven Funding System. The Minister should report to the Prime Minister  in 12 
months' time on progress and a preferred way forward. 
The Government  did not  formally  respond  to  the  Kemp‐Norton Review  prior  to  the Budget. 
However,  in a major  speech at  the Policy Exchange  in  the United Kingdom on April 28 2014, 
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deregulatory in nature, and that the Government would be considering both the Kemp‐Norton 
Review  and  the  Commission  of  Audit  Report  in  the  context  of  the  2014‐15  Commonwealth 
Budget.21  
The Commission of Audit Report was not released until May 1 2014, just before the Budget. 
The pre‐budget context  is also  important. The  funding  reductions announced by  the previous 





The  full  range  of  savings,  new  initiatives  and  the  proposed  reform  measures  were  then 







extents,  provided  the  basis  for  increased  expenditure  linked  to  growth  in  provision  and 
participation, and systemic and institutional reform.  






The  measures  contained  in  these  budgets  however  were  essentially  aimed  at  reducing  or 
constraining growth in outlays, and not primarily designed to achieve broader policy objectives.  
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In  the  2014‐15  Budget,  the  Government  could  have  recapped  or  even  reduced  enrolments 
while  preserving  per  student  funding  levels  to  meet  savings  requirements.    However,  the 
unambiguous findings and recommendations of the Kemp‐Norton Review, the Minister’s public 






system  through  the  safer  and  more  predictable  path  of  the  1996  and  2005  reforms,  by 









fiscally  sustainable  through  public  funding  alone,  and  that  there  was  a  major  policy 
contradiction between moving to a demand driven system and deregulating supply but 
continuing to regulate price.     
The Government also accepted  the view of both  the Bradley and Kemp‐Norton Reviews  that 
current arrangements that limited public funding to institutions and their students on the basis 
of  institution  type  were  highly  inequitable.  As  a  consequence,  it  proposed  to  open  up  CGS 
funding to non‐university higher education providers.   
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The  change  in  the  indexation  of HECS  debt  to  a  long  term  government  borrowing  rate was 
intended  to  both  contribute  to  budget  savings  and,  it  is  assumed,  to  act  as  a  constraint  of 
excessive pricing by higher education  institutions  (as students would be  far more sensitive  to 
higher levels of debt). 
The budget process and policy reform   
In  addressing  long  standing  and  complex  public  policy  challenges,  Professor  Ian  Marsh  has 
argued that: 23 
Change  in  the  role  of  the  major  parties  leaves  a  worrying  gap  in  policy‐making 
capacities, a gap arising  from  the  inability of our political  system  to explore contested 
issues  in a  strategic phase. A  strategic phase  in opinion  formation  is  critical.  It allows 
longer‐term shared  interests among citizens and  interest groups to be recognised.   The 
political system needs a capacity to routinely engage interest group and broader opinion 
in a strategic, ’framing‘ phase. 
Such a phase  in opinion  formation can  lay the groundwork  for subsequent action  in an 
‘operational’ phase. 
However,  it  is  very  difficult  to  undertake  this  strategic  framing  phase  in  a  budget  process 
governed by strict conventions of confidentiality, pressing  timelines and overriding budgetary 
considerations.  
In  general,  the  Government  undertook  a  transparent  and  evidence  based  approach  to  its 
decisions  on  the  demand  driven  funding  system,  and  laid  the  political  groundwork  for  its 
subsequent decisions. However,  the decisions on  fee deregulation – or at  least  the scale and 
nature of fee deregulation – were not foreshadowed by the Government and sat in contrast to 








promises or  for proposing major  reforms where  the  strategic phase  in opinion  formation has 
not been undertaken.  
                                                            
23  I.  Marsh,  ‘Opening  Up  the  Policy  Process’  in  M.  Sawer  and  S.  Miskin  (eds.)  Papers  on  Parliament  34  ‐ 
Representation and Institutional Change: 50 Years of Proportional Representation in the Senate, December 1999. 
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For  example,  the  measure  to  raise  HELP  debt  indexation  levels  was  recommended  by  the 
Commission of Audit but was not properly modelled. Subsequent modelling by Chapman and 
Higgins  in  the  lead  up  to  the  budget  demonstrated  the  consequences  of  this  measure  on 
graduates  from  different  disciplines  and  also  on women  (as  a  result  of  their  lower  average 
lifetime  earning  relative  to males).  This,  together with  a  general  realisation of  its  impact on 
existing  graduates with HELP  debts  as well  as  future  students,  led  to  early  signals  that  this 
measure was likely to be discarded.24  
The  underlying  issue  of  the  fiscal  sustainability  of  the  demand  driven  funding  system,  and 
whether  future  investment  levels  needed  to  maintain  or  raise  participation  levels  in  higher 
education, has also not been modelled. This creates difficulties in making informed judgements 
about future resourcing requirements, the balance between public and private investment, and 






Budget,  these  working  parties  were  not  able  to  consult  publicly,  and  their  advice  to  the 





The Senate  Inquiry  into  the  legislation was comprehensive and extensive, but apart  from  the 
majority  report  recommending  against  the  change  in  the HELP debt  interest  rate  and  for  an 
adjustment package, its findings and recommendations largely and inevitably reflected the prior 
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positions  adopted  by  the  political  parties.  This  reflected  an  unfortunate  practice  by  Senate 
Committees under all governments in recent decades. 
The Department of Education has prepared a RIS on  the  legislation, which was  found by  the 
Office of Best Practice Regulation to be compliant but not best practice.  






In hindsight,  the Government may have been  far better served had  it made a comprehensive 
and  evidence  based  case  for  deregulation  of  fees  (beyond  levels  required  to  maintain  or 
increase  per  student  funding  levels)  and  outlined  the  broad  framework  for  its  intended 
approach.  It  could  then  have  followed  the  Commission  of  Audit’s  recommendation  for  the 
Minister  to bring back options  for  the detailed design of  the  scheme,  following  an  intensive 
consultation and evidence based review process. 
This was  the process  followed by Minister Dawkins  in  the Hawke Government  in establishing 
the Wran Committee in 1988 to develop and test options for the introduction of HECS.   
In that process, the general  intent to  look to a  fair  form of securing student contribution was 
announced  (in  somewhat  prosaic  terms)  in  the Minister’s White  Paper  on  higher  education 
reform. The Wran Committee process was undertaken as a separate but related process to the 





and  the  introduction  of  a  higher  education  entitlement  was  prepared  for,  but  was  not 
considered by Cabinet following the leaking of the proposals to the opposition.  
They may have been concerned  that without securing broader government agreement  to  fee 
deregulation,  the  higher  education  sector  would  have  been  left  with  the  budget  cuts  but 
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In  that  process,  the  Government  itself  could  have  recognised  the  identified  risks  in  fee 
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the  other  political  parties  and  the  independent  Senators,  could  be  bought  back  to  the 
Parliament for consideration. 
In effect, the Government needs to now complete the strategic phase of the reform process by 
building  on  all  of  the  existing  evidence  and  stakeholder  views  emerging  from  the  past  few 
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Reform objectives and the case for deregulation 
As a first step, the Government needs to be far clearer about its objectives in fee deregulation, 















These  adverse  outcomes will  be  even worse  if  non‐completion  rates  increase  as  institutions 
pursue revenue and admit increasing numbers of students who are not well equipped for higher 
education or make poor provider and course choices. 
If, on  the other hand, participation  levels  continue  to  increase  and  the quality of outcomes, 
learner engagement, completion rates and graduate employment levels are improved, then the 






 the  level of per student  funding required to deliver high quality teaching and  learning, 
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Growth and future resourcing requirements 
As  a  result  of  population  growth,  continued  increases  in  higher  education  enrolments  are 
required  just  to maintain participation  levels,26 although attainment  levels could be  improved 
through higher completion rates. 
However, the extent to which future generations of students should bear most of the costs of 
ongoing expansion of higher education  is a  significant policy question, particularly given  that 
















education, non‐government schooling, aged care and  in VET  in some  jurisdictions – providers 
receive subsidies but variably charge their offerings.  
A further implicit principle may be that public institution fees and charges should be regulated 
in  public  universities. However,  the  current  regulated  fee  arrangements  are  a  legacy  of  the 
settlement  underpinning  the  introduction  of  HECS  in  1988,  not  a  longstanding  principle  of 
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In  the  context  of  other  areas  of  human  service  provision  and  sophisticated  organisations 
delivering highly tailored products and services to differentiated markets,  it seems  logical that 














wider  range of options and will have better  information  to help  them make decisions 
about where, how and what to study. 
However,  the problem with  this statement  in  isolation  is  that most students will have  to pay 
more  in the  first  instance  just to ensure that the same  level of funding  is available to support 
current provision.  Others should pay less if new providers accessing subsidies reduce their fees 





Unsurprisingly,  given  at  best  diminishing  per  student  funding  levels  and  access  to  public 
funding,  the  various  higher  education  peak  provider  bodies  have,  to  varying  degrees,  all 
formally  supported  the  Government’s  policy  intent,  although  not  all  details  of  the  reform 
package, particularly the reductions in CGS funding levels.   
Peak bodies and  leaders  in the sector have also generally argued the case  for deregulation  in 
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Improvements  in  teaching,  learning,  student  experiences  and  student  outcomes  must  be 
tangible at the institutional, as well as the system, level.  
What  is not sustainable –  in either policy or political terms –  is a scenario where students pay 
far more than their predecessors for the same or diminished experiences and outcomes, and for 




sensible  investment  in human  capital, or whether  it  is  just  supporting  largely wasteful 
status competition between universities. 
International competition 
In  this  context,  generalised  statements  about  Australian  higher  education  remaining 
competitive  with  international  systems  and  institutions  are  not  sufficient;  they  need  to  be 
connected  to  a  fuller explanation of  the  critical  role of higher education  in  the  international 
economy and international labour markets. 
Australian  universities  and  other  higher  education  providers  do  not  face  international 
competition for domestic students (except at the margin for the highest achieving students who 
win  scholarships  to  leading  international universities).  Indeed,  there  is very  little competition 
across state borders in domestic undergraduate markets.  
However, many graduates will want to work  in  international  labour markets and will require a 
world class education. The overall standing of the Australian higher education system will affect 
perceptions  of  its  graduates  and  our  capacity  to  recruit  and  retain  the  best  academics. 
International  students, particularly  from  status  conscious  countries, will only be  attracted  to 
countries offering high standards and will have increasing options to choose from. 
Teaching and research and research funding 
Global  rankings  of  universities  are  primarily  determined  or  strongly  influenced  by  research 
outputs and, therefore, by inputs to research.     
However,  increasing  undergraduate  fee  levels  to  invest  in  improved  university  research 
rankings, particularly  in areas unrelated to the courses for which students are beings asked to 
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However, undergraduate students do benefit directly and  indirectly from access to world class 
researchers  and  world  class  research  and  from  the  reputational  advantage  associated  with 
research influenced international rankings.  
Aspirations and opportunities  for undergraduates  to  transition  into postgraduate  studies  are 
enhanced by exposure  to a strong research environment and access  to research  facilities and 
opportunities  that  incorporate  research  into  undergraduate  programs,  including  through 
applied research in internships, work placements and industry linkage programs.  
For  these  benefits  to  be  realised  however,  the  relationship  between  teaching  and  research 
needs to be strengthened rather than weakened by the growing preoccupation with research 
derived  rankings,  and  the  isolation  of  top  researchers  from  teaching  and  exposure  to 
undergraduates.  
Pricing, price competition and risk transfer 
Fee deregulation  in higher education  is not  just  a  simple matter of  allowing universities  and 
other higher education providers to set their own fees in response to demand.  











using  prices  in  one  market  as  a  cap  for  prices  in  another  market  is  not  a  sound  basis  for 
assessing  and  setting  price  caps  ‐  if  caps must  be  set.    The  policy will  be  unenforceable  as 
courses and course titles change, and course flexibility can lead to complexity in calculating fees 
for courses involving units across different disciplines.  
In  its  design,  the  Government  is  highly  reliant  on  price  competition  and  the  entry  of  new 
providers to act as a constraint on excessive fee levels. 
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The Coalition Senators said in their majority report that:30 
There is strong evidence supporting the view that fee deregulation will boost equity and 
innovation.  For  one,  while  it  is  true  that  deregulation  would  allow  providers  to 





Choice  across  the  existing  university  system  is  primarily  driven  by  prestige  and  through  the 




institutions and  institutions are competing  for  students, but  some  far more  than others. Few 
students  are  likely  to  forego  their  place  in  this  hierarchy  of  choice  based  on  price  alone, 
particularly where they face no upfront costs.  
As  Professor  Bruce  Chapman  has  pointed  out,  higher  prices  in  effect  mean  slightly  longer 
repayment periods for HELP debt years into the future. There would need to be significant price 
variation  for  this  effect  to  make  any  difference  to  choice,  particularly  as  students  assess 




operation of competitive  forces. A  range of prices should arise based on  the quality of 
service offered by each university in each field of study. 
Increased  competition within  the university  sector  should drive  innovation and quality 
improvements for Australian students. 
However,  there  is  a  clear  assumption  under  a  deregulation model  that market  forces 
within the higher education sector would prevent prices rising to excessive levels. 
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The  Commission  also  referenced  the  Bradley  Review  in  relation  to  the  potential  positional 
advantages enjoyed by the older more established universities. 




the  rewards  from attending  the  top‐ranked  institutions,  those  institutions will have  far 
more scope to boost fees than they would under a less generous scheme. 
Other labour market economists, Professor Bruce Chapman and Professor Peter Dawkins, with 
substantial  expertise  in  higher  education  financing  and  with  significant  experience  in  public 
policy development in the financing of education and training, have made similar points. 
A  further  consideration  is  the  pricing  practices  likely  to  be  adopted  by  existing  universities. 
There is a high likelihood that universities will not price their offerings ‐ at least initially ‐ much 
below  their  immediate  competitors  as  students  are  likely  to  perceive  a  hierarchy  of  quality 
associated with fee levels (the Veblen effect).    
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If  this  happens,  the whole  system may  quickly  become  over  priced  relative  to  benefits  and 
outcomes and, once established, it will be impossible to wind these price levels back.  
The Senate majority report – drawing on evidence from submissions and hearings ‐ highlighted 








Price  variation  in  postgraduate  courses may  also  be  influenced  by  the  fact  that  incomes  in 
excess of  the HELP  repayment  threshold will also  face  immediate  increases  in  their effective 
marginal tax rate, thus increasing the level of price elasticity.  
The  risk  of  potential  over  pricing  is  exacerbated  by  the  transfer  of  risk  from  institutions  to 
students and ultimately to the government as taxpayers. As Ergas observed:33    
To  make  matters  worse,  higher  fees  will  shift  even  greater  risk  on  to  taxpayers  as 
repayment  rates  fall.  For  sure,  the  government’s  decision  to  reduce  the  threshold  at 





no stake  in whether  loans are ever repaid, making the disciplines on price  increases far 
too weak. 
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One new measure the government should consider is to transfer some of the risk of non‐
repayment  (under  the  current or  revised HELP)  to  the universities  charging  the higher 
fees.  Without  this,  there  are  inadequate  checks  on  universities  raising  fees  in  the 
knowledge  that  the government,  rather  than  the universities, will  carry  the  can when 
graduating students fail to repay the full amount owed.  
Price competition also works most effectively where dynamic markets exist, where consumer 




consumers  develop  a  strong  understanding  of  value  based  on  ongoing  use  of  services  and 
products, are also most amenable to price competition.       
However, these are not features of the higher education market.  Most undergraduate students 
are  not  repeat  customers  and  have  little  or  no  direct  or  previous  experience  to  guide  their 
decisions.     
Current  regulatory  standards  and  associated  expectations  and  understanding  arguably  drive 
homogeneity rather than diversity, at least in the university sector.  
Professor Glyn Davis made  this  point  cogently  in  a Griffith University  Professorial  Lecture  in 
2002,  in  analysing  Minister  Nelson’s  proposals  for  increased  diversity  in  Australian  higher 
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More strikingly, even the relative rankings of institutions are almost entirely unrelated to 
the  quality  of  their management  over  any  period  of  time  that  is  amenable  to  policy. 
Rather, the rankings of universities can be predicted, with a high degree of accuracy, by 
the date and conditions under which they were founded. 









and  private  higher  education  provision  has  grown  strongly  outside  the  system  of  university 
prestige. There  is also potentially more scope  for price competition at  the course rather  than 
institutional  level,  particularly  in  areas  where  courses  lead  to  professional  certification  and 
where  salaries are uniform and  compressed,  such  as  teaching and nursing.  In  these  courses, 
over pricing relative to occupational outcomes could see student preferences change quickly. 
The introduction of lower cost non‐research intensive providers into the publicly funded higher 
education  system  will  increase  diversity  and  may  also  provide  price  competition.  However, 
these providers currently operate in specific areas and have almost no presence in major areas 
of undergraduate provision, including the humanities, science, teaching and nursing.  




In  regulated  professions  and  occupations,  these  providers  and  potential  new  entrants  face 
major  regulatory  hurdles  beyond  Tertiary  Education  Quality  and  Standards  Agency  (TEQSA) 
requirements  from  state  and  national  occupational  regulators  and  professional  standards 
bodies  and  it will  take  some  time  before  competitive  pressures  on  the  dominant  university 
providers emerge in these areas.  
In  the  VET  sector  the  market  share  of  private  providers  has  grown  rapidly  but  in  VET,  all 
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they  are more  competitive,  fee  levels will  have  been  established  for  some  time,  potentially 
creating an expectation of quality associated with institutional prestige. 
Measures that could mitigate the risk of excessive pricing and risk transfer  include tapering of 





does  not  have  in  place  a  process  or  an  institutional  structure  to  assess  risks,  to  influence 
provider behaviour in terms of potential risks or to mitigate risks if and as they emerge. 
Efficiency and productivity  
As a key part of  the Australian economy  the  level of efficiency and productivity of  the higher 
education  sector  is  important  to overall productivity  levels  in Australia. The Government has 
recently  framed  its higher education  reforms  in  terms of microeconomics but, as highlighted 
above, microeconomic reform would only hold true if increases in future costs and prices result 
in improved outcomes, or if competition improves efficiency and innovation.  
In  this  regard,  the  former Vice Chancellor of  the University of New England,  Jim Barber, has 
stated that:38 
However they go about  it, universities must find more creative ways of managing their 
affairs  than  by  simply  jacking  up  fees.  New,  low‐cost  business  models  for  delivering 
higher  education  are  being  trialed  all  over  the world  and  it  is  only  a matter  of  time 
before we are in head‐to‐head competition with them. 
Perhaps  more  importantly  in  the  current  context,  it  is  this  combination  of  university 
inefficiency  and  low‐cost  international  competition  rather  than  the  entreaties  of  vice‐
chancellors  that  should  persuade  crossbenchers  that  they  really  have  nothing  to  fear 
from the deregulation of university fees. 
Steven Schwartz, the former Vice Chancellor of Macquarie University and Murdoch University, 
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In relation to support from university leaders for fee deregulation, he said: 
Raising  prices  helps  universities  in  the  short‐term  (which  is  why  they  support  the 
government), but only targets the symptom, leaving the cost disease untreated. Without 
productivity  improvements, their expenditures continue to  increase faster than  inflation 









However, a  rise  in  tuition  fees appears not necessary at all  if we  start playing around 
with the current business model. Were one to concentrate research activity,  i.e. provide 
research  time  to  those  academics  that  actually  produce  something  in  that  time  – 








higher education  sector has been  concerned with  the  connection between  future  resourcing 
levels and improvements in quality. 
While this  is a  legitimate focus given the  long term decline  in per student funding  levels (save 
for the relative improvement under Labor), the issues identified above may not be addressed if 
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In the school sector generally, costs (and  in the non‐government sector, fee  levels) have been 
higher than CPI over a number of years, despite  increased  levels of public funding.   The same 
trend  can  be  anticipated  in  higher  education,  particularly  from  the  cumulative  effect  of  the 
reduced  CGS  indexation  level,  so  that  over  time,  fee  levels may  be much  higher  than  their 
starting point in 2016 relative to CPI and movements in wages. 
This will  inevitably  become  an  issue  for  the Government  as  it  has  in  other  areas  of  service 
provision such as health insurance, electricity supply and local government, particularly if there 
are  large variations  in  indexation  levels between  institutions and continuing  increases  in costs 
across the sector. 
The interaction between public subsidies and fees   




In  effect,  the Government  is bringing  together  two markets  ‐  the  regulated  subsidy  and  fee 
market, and the deregulated fee and non‐subsidy market.41 




The  total  funding  rates paid  to public universities  for each student are based on a 25‐
year‐old university expenditure study, with a  few ad hoc changes since. While another 




CGS  funding  levels  were  made  subsequent  to  the  Budget  to  address  identified  anomalies, 
increase  subsidies  in  important  disciplines  where  salary  outcomes  are  lower  than  for  other 
disciplines, and to simplify the system by reducing the number of levels from eight to five.   
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to  the  international  student  fee  ceiling,  less  the  subsidy  level, and providers newly accessing 
public funding could continue to charge current fee levels as well as claim the public subsidy. 
In practice, subsidies are likely to influence price levels as the proposed fee schedule issued by 
the  Queensland  University  of  Technology  (QUT)  illustrates44  and  as  some  individual  non‐
university providers have indicated. But over time this cannot be assured. 
Further, as  fees  rise and  the public  subsidy  level declines  in absolute or  relative  terms,  their 
effect on student and provider behaviours and  their contribution to broader policy objectives 
becomes weaker leaving them highly susceptible to further reduction.  
For example,  if a university charges $50,000 over three years  for  law and commerce degrees, 
the purpose of a $6,000 subsidy (2014 subsidy  level) representing  less than 10 per cent of the 
revenue for the course is questionable. On the other hand, if a university charges over $100,000 
for a  five year medical degree  the purpose of  the equivalent public subsidy of over $100,000 




ways  and  for  purposes  that  are  unclear.  In  the  past,  tertiary  education  places  were 
largely  funded  by  government, with  a modest  contribution  from  the  student.  In  that 
circumstance the cost of the education was the major determinant of the subsidy. 
We  are  now  moving  into  a  world  in  which  (at  least  in  higher  education)  increasing 
numbers of students will be paying for most of the cost of their education, and receiving 
a  top up  from  the government.  In  this circumstance  it  is  less clear  that  the cost of  the 
education should be the main determinant. 
Dawkins has also argued that the public policy purpose of per student funding and the ways in 
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sectors,  such  as  the  development  of  the  schooling  resources  standard  with  its  capacity  for 
loadings to achieve equity objectives. 
Creating new markets 
The  entry  of  potentially  many  new  accredited  providers  into  the  publicly  subsidised  higher 
education market, and possible responses by existing universities, adds further risks as well as 
benefits to those identified above.    
Based on experience  in  the VET  sector,  inappropriate behaviour by profit driven  commercial 
providers and third party brokers, and even by some public  institutions seeking to maintain or 
grow market share, have led to serious concerns about quality and over provision, and concerns 
in  financial markets  about  the  operations  of  some  providers.    The Government  has  already 
introduced new standards to address allegations and examples of inappropriate use of VET FEE 
HELP. 
State  funding bodies have  introduced belated  catch up  changes  to  subsidies and  contractual 
requirements  to  try  to manage  the  VET market. However,  these  changes  also  penalise  high 
quality and ethical providers and add significantly to complexity and risk as market conditions 
can change with little notice. 
Issues  associated with market  failure have  also  arisen  in  the VET  sector  and  in  international 
education. These issues are difficult for governments to manage in full fee commercial markets, 
but will be even more challenging when providers are in receipt of government funding with the 
associated higher  levels of  accountability  to  government  and  community  expectations  about 
provider quality and sustainability.  
The position of some universities may come under threat and the response and responsibility of 
government  in  those  circumstances  should be  thought  through  in advance  rather  than being 
reactive.  In  that  regard,  the  ongoing  responsibility of  state  governments  for  the  governance 
framework within which public universities operate is a major consideration. 
Issues relating to the general operation of the market are also critical. These  include ensuring 
competitive  neutrality  between  public  and  private  providers,  third  party  access  to  public 
infrastructure,  dealing with  areas  of  near monopoly  supply  such  as medicine,  dentistry  and 
veterinary science, and potential under provision  in thin markets  in areas of critical economic 
and social importance and in rural and regional areas.  
All of  these  issues  require  careful  consideration  in  terms of  the ongoing  role of government, 
circumstances where government should  intervene and how  it should  intervene, and how the 
overall  effectiveness  of  the  market  –  which  is  almost  entirely  a  construct  of  government  – 
should be assessed and monitored. 
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Participation pathways and scholarships 





and  advanced  diplomas,  including  the  possibility  of  the  Commonwealth  assuming  full 
responsibility  for  funding  these  programs  in  either  sector  as  part  of  a  tertiary  education 
entitlement as recommended by the Bradley Review.46 
On  the  other  hand,  although  its  objective  is  laudable,  the  proposed  higher  education 
scholarship scheme currently  lacks clear objectives and a proper base  in  terms of  its purpose 
and  outcomes,  although  it  is  understood  that  guidelines  to  ensure  that  the  scheme will  be 
targeted to those in financial need will be developed.  
Evidence from Australia and overseas supports the Government’s arguments that fee increases 
are not  likely to deter participation given the availability of  income contingent  loans. Equity  in 
access  to  higher  education  is  driven  primarily  by  outcomes  from  schooling,  prior  levels  of 
educational attainment, as well as family background and aspiration.47  
There  is  a  contradiction between  the Government’s  argument  that  fee deregulation will not 
have  a  deterrent  effect  on  participation,  and  its  requirement  that  institutions  allocate  a 
percentage of revenue towards a major scholarship scheme. Sloan48 and other commentators 
have  also  pointed  out  that  the  institutions  with  the  highest  proportion  of  disadvantaged 
students will have the least capacity to raise additional revenue towards scholarships. 
The  scheme  as  proposed,  in  effect,  could  see many  students  subsidising  the  costs  of  other 
students through institution based scholarships. In other words, many students incurring higher 
levels of HELP debt  to  cover  the  living expenses and  improving  rates  for other  students who 
probably would have attended higher education anyway. Institutions will always be tempted to 
use  a  scholarship  scheme  for  their  competitive  advantage  rather  than  addressing  the more 






47An exception  to  this may be  the effect on  fee  increases on mature age  students, particularly  those over HELP 
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Living  and  associated  study  and  transport  costs  are  also  major  factors  affecting  initial  and 
ongoing  participation  for  many  students,  including  those  from  lower  income  backgrounds, 





particularly  as  the  Government  has  removed  the  equity  targets  introduced  by  the  previous 
Government on the recommendations of the Bradley Review. 
Targeted  assistance  to  these  students  through  existing  student  and  youth  income  support 
schemes, including the potential extension of the purpose of HELP toward covering these costs, 
would  be  a  better  approach  than  an  institution  based  scheme,  unless  the  scheme  has  very 




tertiary  sector,  particularly  in  relation  to  the  funding  of  diplomas,  advanced  diplomas  and 
associate  degrees  in  VET  and  higher  education,  and  the  potential  expansion  of  tertiary 
preparation programs in the VET sector.  
Australia’s  failure  to  think  globally  about  the  education  and  training  continuum  has  already 
been  identified  by  the  Mitchell  Institute  in  an  earlier  paper,  Expenditure  on  Education  and 
Training  in  Australia.49  As  Mitchell’s  research  found,  Australia’s  investment  in  tertiary 




across Australia’s  tertiary  education  system. While  the  entitlement  to  a  public  subsidy  for  a 
bachelor degree  is universal, the entitlement to a subsidised place  in a VET qualification  is far 
less straightforward. The  implementation of  the COAG commitment  to a VET entitlement has 
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However what  is now required  is much greater clarity of purpose about  the objectives of  fee 
deregulation, acceptance and  identification of the risks and more purposeful design of what is 
in  effect  a major  new market  entirely  established  by  government  and  requiring  appropriate 
oversight and monitoring of outcomes. 
The use of the term deregulation itself is highly problematic as the overall regulatory framework 
for the new system  is not clear.  In  fact, providers entering the publicly subsidised market will 
face  more  not  less  regulation  through  scholarship  requirements  and  compacts  with  the 
Government.  
The Government  is  establishing  a market  in which provider  entry  and ongoing provision  are 
regulated  through  a  defined  standards  and  policy  framework,  but  without  an  equivalent 
architecture  to  ensure  that  its  proposed  new  funding  market  operates  efficiently  and 
effectively.  
The Government will continue to regulate the price of subsidies on one hand and, on the other, 
extend  to  a  defined  set  of  institutions  a  very  powerful  instrument  in  the  form  of  income 
contingent  loans. The Government  fully operates and underwrites  this scheme and ultimately 
bears the full fiscal responsibility for it.  
The Government  is  proposing  to  allow  institutions  receiving  subsidies  to  price  their  courses 
flexibly,  but  its  policy  settings  underpinning  the  subsidy  system  and  the  income  contingent 
loans  scheme,  in  effect,  continue  to  constitute  a  form  of  regulation.  The  Government  will 
therefore  continue  to  exercise  substantial  influence  through  the  role  of  TEQSA,  in  setting 
subsidy  levels,  in  determining  access  to  subsidies,  and  in  setting  the  parameters  for  the 
operation of the income contingent loan scheme. The Government will maintain the process of 
compacts  with  universities  and  extend  compacts  to  new  providers  (with  more  than  500 
students). However,  the  extent  to which  the Government might  use  its  compact  process  to 
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elements  into one coherent  institutional  framework which better describes and underpins  its 
role in a more deregulated system. 
The case for an independent oversight body 
In  other  areas  of  critical  importance  to  the  economy,  the  state  and  Commonwealth 
Governments have established market oversight bodies, some with the direct power to approve 
or  regulate  prices  and  others  with  different  powers  to  either  intervene  in,  or  report  to, 
government on the effectiveness of markets and service delivery systems.      
A  number  of  leaders  in  the  higher  education  sector,  the Business  Council  of Australia51  and 
other commentators have argued for the establishment of an oversight body in relation to the 
operation of  the new higher education  financing  system, although  the  roles and  functions of 
such a body have not been clear.  Indeed, a proposal  for an expert body to advise on  funding 
and  price  setting was  contained  in  the  submission  from  the University  of Melbourne  to  the 
Bradley  Review  and  then  set  out  in  more  detail  in  the  University’s  submission  to  the  Base 
Funding Review.52 
Some have suggested that the Australian Consumer and Competition Commission (ACCC) could 
even  take on  this  role. However,  such a  role would  seem  to be outside of  the Commission’s 
responsibilities and areas of expertise. 
Nonetheless, there is a strong case for the establishment of such a body, in the first instance to 
advise  the  Government  on  the  final  design  of  the  new  system  and  to  then  oversee  the 
operation of the new higher education financing system once established.   
It is important, as far as possible, to get the design of the system right in the first instance and 
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As  stated  above,  governments must  reserve  the  right  to  intervene  in  the market where  the 
public  interest  requires  it  to do  so, but  it must only do  so where warranted and  through an 
evidence based process of  transparent advice and public determination by government of  its 
decisions on that advice. 





This would allow the Minister to set the parameters  for subsidies and  for  flexible  fees on the 




This  process  could  be  undertaken  early  in  2015,  and while  this would  create  difficulties  for 
universities  and  other  institutions  in  finalising  fee  levels  for  2016,  it would  be  preferable  to 
deferring the whole process until 2017.  
An essential part of this process would be to develop clear guidelines or advice to institutions in 
relation  to  the purposes  to which additional  revenue  flowing  from  the deregulation could be 
applied. This does not suggest that the fee levels and regimes of individual institutions would be 
subject  to  approval,  but  that,  at  a minimum,  institutions would  be  required  to  undertake  a 





system.  This would  include options  to mitigate  risks, particularly of  over  pricing  in  the  early 
phases of the system. 
These options could include: 
 The  tapering  of  subsidies  and  loan  limits  beyond  specific  thresholds  such  that  the 
payment  of  fees  beyond  these  thresholds  become  essentially  a  private  transaction 
between student and institution. 
 In  some  courses, providers being able  to opt out of  the publicly  subsidised market  in 
exchange for higher loan thresholds. 
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 A cap on the overall loan limit for individual students across all courses. 
 The  treatment of courses  in areas subject  to government control  in  terms of provider 
entry and student numbers, such as medicine and dentistry 
 Research  into  efficient  pricing  and  options  for  improvements  in  efficiency  and 
productivity in higher education. 






 The  needs  of  growing  population  centres  and  regions,  and  areas  where  population 
decline threatens existing provision in a demand driven system.  
 Advice on  the  future purpose of public  subsidies and options  for  the  setting of public 
subsidies, having  regard  to public  and private benefits  and  the  important  community 
and public roles played by public universities. 
 The  timing  and  conditions  of  entry  for  new  providers  to  the  market  including  the 
finalisation of subsidy levels for non‐university higher education providers. 
 Areas  of  skills  shortages  and  potential  over  provision  and  the  relationship  between 
output from the higher education system and the skilled migration program. 
 Participation  and  attainment  levels,  including  by  groups  underrepresented  in  higher 
education. 






non‐transparent  manner.  For  example,  this  might  be  through  frequent  changes  in  subsidy 
levels,  capping  of  courses  in  areas  of  perceived  over  provision,  and  changes  in  regulatory 
requirements or conditions for access to CGS funding for non‐university providers.   
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Over time, the body could take on responsibility for advising on and oversighting the funding of 
tertiary education  in Australia more generally, depending on  the outcomes of  reforms  to  the 
Federation in relation to VET funding.      
A prima  facie case  to allow  for  fee  flexibility or  fee variability  for subsidised higher education 
courses within a well designed institutional framework has been made in this paper. 
What  is now  required  is  the detailed design of  that  framework,  setting out  its key elements, 
their  interactions, options available  to government  to mitigate  risks and a clear  signal by  the 
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Conclusion  
In arguing  for a  strategic phase  in policy  formation  in Australia and with  reference  to  the 25 
years leading up to the introduction of the GST, Marsh argues: 53 
But must we always wait decades  to settle major  issues? Must we accept  the political 
hypocrisy that adversarial politics imposes on the major parties? Must we accept this as 
inevitable, part of the nature of things, and of no consequence from the perspective of 
public  confidence  in  the political  system?  Is  there no better way  of  introducing major 
strategic issues to the Australian people? Is there no better way of testing the scope for 
even  partial  bipartisanship,  engaging  interest  groups  and  beginning  the  process  of 
seeding public opinion? 







However,  as Massaro has pointed out,  the  history  of  independent  higher  education  reviews 
achieving  concrete policy outcomes  is not  strong,55 and  in any event  there  is now  too much 
water under the bridge and insufficient time for this process to be undertaken. The outcomes of 




The  process  proposed  in  this  paper  allows  for  an  in  principle  agreement  to  be  made  in 
Parliament,  but  with  the  testing  of  design  options  undertaken  before  the  new  system  is 
finalised.  
A long term and sustainable model for higher education funding in Australia is required.    
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deregulation will  of  itself,  automatically  create  a market  that will  induce  diversity  and  price 




future  generations  of  higher  education  students  facing  declining  graduate  outcomes,  static 
wages  and  housing  affordability  pressures.  Labor  needs  to  recommit  to  the  demand  driven 









sector  ‐  just as rollback was not an option for the tax system once the GST was  in place.   Nor 
can, or should, Labor ‐ as the principal architects of the current higher education system ‐ afford 
to take a vague and ill formed higher education policy to the next election.  
Ultimately,  the  future  of  higher  education  financing  reform  is  in  the  hands  of  the  higher 
education  sector  itself.  Its  leaders  and  its  peak  bodies  must  engage  in  a  direct  and  open 
conversation with  the community about what  they can and should offer students  in  terms of 
world class higher education, challenges the sector faces in adequately resourcing that offering 
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